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RESUMO

Este Relatorio de Pesquisa é resultado do acompanhamento das adequagoes e dos processos
em curso para a implementagio do Estatuto da Metrépole (Lei Federal n® 13.089/2015),
na regiao metropolitana (RM) de Florianépolis. Este é um produto da parceria entre
o Ipea e a Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana da Grande
Florianépolis (Suderf), autarquia estadual de regime especial, constituida pela Lei
Complementar (LC) n® 636, de 9 de setembro de 2014.

O documento analisa os aspectos centrais da atual estrutura institucional e normativa
da RM de Florianépolis. O Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) de
Florianépolis visa alcangar o compartilhamento de responsabilidades e acoes entre os
municipios dessa RM e o estado de Santa Catarina, em termos de organizagao, planejamento
e execugao de fungoes publicas de interesse comum.

Em suma, este trabalho almeja demonstrar como a RM da Grande Florianépolis foi
desenvolvida ao longo da histéria, apontar os antecedentes legais a estrutura criada por
intermédio da LC n® 636/2014, além de apresentar a andlise do ambiente de governanga
diante dos instrumentos previstos no Estatuto da Metrépole e os subsidios que devem
estruturar o PDUI da regiao.

1 INTRODUCAO

A Superintendéncia de Desenvolvimento da Regiao Metropolitana da Grande Florianépolis
(Suderf), autarquia estadual de regime especial, constituida pela Lei Complementar (LC)
n® 636, de 9 de setembro de 2014, desenvolverd o Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado (PDUI) da Grande Florianépolis.

O Estatuto da Metrépole, Lei Federal n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015, estabelece
diretrizes gerais para o planejamento, a gestao e a execugio das funcoes puablicas de interesse
comum em regides metropolitanas (RMs) e em aglomeracoes urbanas, além de normas
gerais sobre o PDUI, bem como critérios para o apoio da Uniao as iniciativas voltadas a
governanca interfederativa.

De maneira a dar aplicabilidade direta ao § 3° do art. 25 da Constituigio Federal de
1988 (CF/1988), que cuida da criagao de RMs, aglomeragdes urbanas e microrregioes, o
Estatuto da Metrépole reprisa sua letra no art. 3°, completando que o estado e os municipios
inclusos em RM ou em aglomeragao urbana por meio de adi¢io de lei estadual deverao
promover a governanca interfederativa.

Em sentido complementar ao Estatuto da Cidade (Brasil, 2001), o Estatuto da
Metrépole lista os instrumentos urbanos de RMs e de aglomeracoes urbanas a serem
utilizados: 7) PDUI; i) planos setoriais interfederativos; 7iz) fundos publicos; iv) operagoes
urbanas consorciadas interfederativas; ¢) zonas para aplicagiao compartilhada dos instrumentos
urbanisticos; vZ) consércios ptblicos; vii) convénios de cooperagao; viii) contratos de gestio;
ix) compensacio por servigos ambientais ou outros servicos prestados pelo municipio a
unidade territorial urbana; e x) parcerias pablico-privadas (PPPs) interfederativas.

Imprimindo maior relevincia ao PDUI, o estatuto versa sobre o instrumento
juridico no art. 10 e seguintes artigos, definindo-o como instrumento de criagio
obrigatéria pelas RMs e aglomeragdes urbanas, mediante lei estadual que disponha sobre
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as diretrizes para o desenvolvimento urbano na respectiva regiao, com base em processo
permanente de planejamento.

Cabe destacar que, de acordo com Estatuto da Metrépole, o PDUI deve ser
elaborado no Ambito da estrutura de governanga interfederativa e aprovado pela instincia
colegiada deliberativa antes do envio a respectiva assembleia legislativa estadual. O plano
precisa contemplar como contetido minimo: 7) as diretrizes para as fungées publicas de
interesse comum, incluindo projetos estratégicos e agoes prioritdrias para investimentos;
i7) macrozoneamento da unidade territorial urbana; 7ii) as diretrizes quanto a articulagao
dos municipios no parcelamento, uso e ocupagio no solo urbano; iz) as diretrizes quanto
a articulagao intersetorial das politicas publicas afetas a unidade territorial urbana;
v) adelimitagao das dreas com restrigoes & urbanizagio, visando a protegao do patriménio
ambiental ou cultural, bem como das dreas sujeitas a controle especial pelo risco de desastres
naturais, se existirem; e v) o sistema de acompanhamento e controle de suas disposigoes.

2 ESTRUTURA INSTITUCIONAL E NORMATIVA DA RM DE FLORIANOPOLIS

A RM de Florianépolis foi criada pela LC Estadual n® 162/1998, extinta pela LC Estadual
n° 381/2007 e reinstituida pela LC Estadual n® 495/2010. Posteriormente, foi redefinida
pela LC n° 636, de 9 de setembro de 2014, que também instituiu a Suderf, autarquia de
regime especial com o papel de coordenar os servicos comuns de interesse da regiao, como
transporte coletivo de passageiros, mobilidade urbana e saneamento bésico.

A RM de Florianépolis é constituida pelos municipios de Aguas Mornas, Antdnio
Carlos, Biguagu, Floriandpolis, Palhoga, Santo Amaro da Imperatriz, Sao José, Sao Pedro
de Alcintara e Governador Celso Ramos. Integram a drea de expansiao metropolitana da
RM de Florianépolis os municipios de Alfredo Wagner, Angelina, Anitdpolis, Canelinha,
Garopaba, Leoberto Leal, Major Gercino, Nova Trento, Paulo Lopes, Rancho Queimado,
Sao Bonificio, Sao Jodo Batista e Tijucas.

2.1 A RM (antecedentes)

2.1.1 Colonizacao e primeiras ocupagoes

A colonizagio do estado catarinense, na segunda metade do século XVII, deu-se por
motivo de ocupagio territorial a partir de cidades litorAneas como Sio Francisco do Sul,
Florianépolis e Laguna — e estendeu-se, partindo destes ntcleos, para o interior do estado.
No contexto da RM de Florianépolis, é a partir da segunda metade do século XVIII que
acontece o desenvolvimento da ocupagio urbana. Juntamente com o aumento populacional
da ilha de Santa Catarina, houve o crescimento das 4reas vizinhas, como Sao José, Biguagu
e Palhoga, pois estas cidades atendiam ao mercado da capital com produtos agricolas.

Por motivo de ocupagio territorial e estabelecimento de um conjunto defensivo a entao
portuguesa Coldnia do Sacramento, houve a construgio de fortalezas e ocorreu a chegada dos
imigrantes acorianos e madeirenses a Desterro—antigo nome da cidade—, dinamizando aeconomia
da ilha e do continente a partir da primeira metade do século XVIII. Como consequéncia, houve
modifica¢io na estrutura urbana, nos moldes do urbanismo colonial portugués, tendo a praga
maior como elemento conformador e estruturante do sistema vidrio.

O esforgo pelo tragado reticulado ¢ perceptivel, mas nao significou efetiva ortogonalidade.
Em Desterro, as ruas e quadras foram sendo moldadas por questoes topogréficas e fundidrias.
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Na expansio para fora do nicleo central, a cidade foi se integrando ao tragado linear que
a ligava a chdcaras e propriedades rurais mais distantes, que pouco a pouco eram divididas
para lucro ou partilha hereditdria. Antes disso, houve a necessidade militar de ligar o centro
administrativo e comercial, voltado 4 bafa sul, aos fortes existentes na bafa norte: o
Sao Francisco, na praca Esteves Junior, e o S2o Luiz, préximo ao atual Shopping Beiramar.
Tal fato explica, nesses dois casos, acessos antigos, porém retos, das ruas Esteves Junior,
Visconde de Ouro Preto, Almirante Alvim, Victor Konder e Altamiro Guimaraes.

O plano urbano em xadrez, inicialmente pretendido, acabou por ser abandonado
quando da expansio urbana, principalmente pela topografia, mas também pela rejeigao
das classes mais abastadas, cujas terras acabaram por induzir desvios ou ruas interrompidas
em seus limites. Grandes vazios urbanos na drea central existiram até fins do século XIX,
muitas vezes por constituirem encostas, charques e fundos de vale.

Com o aumento populacional de Desterro, capital da Provincia de Santa Catarina
desde 1823, as vilas vizinhas acabam por ter suas economias impulsionadas, além de haver
adensamento populacional. O crescimento fez com que So José atingisse categoria de
municipio em 1833, possuindo terras que se estendiam do litoral a Vila de Nossa Senhora
dos Prazeres das Lagens. O mesmo ocorreu com Palhoga, por volta de 1882 ¢ 1894, quando o
municipio atingiu o maior nimero de industrias do estado de Santa Catarina. Neste periodo,
o atual municipio de Biguagu apresentava pouca expressao dentro do contexto regional, pois
teve seu desenvolvimento limitado pela incidéncia de surtos de maldria.

Sao Pedro de Alcantara teve grande importancia por ter sido criada para servir de ponto
de conexio entre o litoral e a regido serrana do estado de Santa Catarina, mais especificamente
entre S20 José e Vila de Nossa Senhora dos Prazeres das Lagens, estabelecida as margens
da antiga estrada que levava a Lages. Ap6s a instalagio da Colonia Sao Pedro de Alcantara
em 1829, primeira colonia alema do estado, outras duas sdo instaladas: a de Santa Teresa, em
1854, e a de Angelina, em 1860 — todas nas terras pertencentes ao municipio de Sao José.

Essa conexdo do planalto serrano catarinense ao litoral perdurou até o final da década
de 1880, quando houve a implantagao da nova estrada conectando o litoral a Lages, porém
nao mais saindo de Sao José: agora partindo de Palhoga e assumindo novo tracado, mais ao
sul da antiga estrada. Essa modifica¢io no fluxo de viagens e transporte de carga resultou
no declinio econdémico da Colonia Angelina e, também, da Colénia de Sao Pedro de
Alcantara, por ji nao se encontrarem mais no eixo comercial serra-litoral, o que impos
limites ao escoamento da produgao local pelas mas condicoes das vias de acesso.

Se, por um lado, a nova estrada trouxe desvantagens econémicas para as localidades
supracitadas, por outro, garantiu o desenvolvimento daquelas situadas as margens da nova
via de ligagdo, como é o caso de Rancho Queimado, Santo Amaro da Imperatriz e Aguas
Mornas, entdo localidades de Palhoga. Como consequéncia do declinio econdmico e da
infertilidade do solo, houve migra¢io de parte da populacio da Colonia de Sao Pedro de
AlcAntara para esses e outros municipios catarinenses.

2.1.2 Expansao urbana no século XX

Elevada a condigao de cidade no decorrer do século XIX, com destaque para medidas
de saneamento, transporte coletivo de tragio animal e redes de iluminacdo, Floriandpolis
recebe a construgio, na década de 1920, da avenida do Saneamento (retificagio do rio
da Bulha) — atual avenida Hercilio Luz — e da ponte homé6nima, sinalizando a chegada da
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modernidade do século XX a regido. A construgao da ponte Hercilio Luz (1920-19206),
primeira conexdo vidria entre a por¢ao insular e a continental, gera uma mudan¢a no
cendrio comercial entre as por¢des. Se, antes da ligagao vidria, Sao José possuia grande
importancia, ao possibilitar o transporte de insumos produzidos nas localidades préximas
para a capital do estado por meio do seu porto, agora, com a constru¢io da conexao vidria,
o municipio se torna apenas ponto de passagem de produtos e viajantes.

Além da mudanga comercial entre os dois municipios, percebe-se a expansio na
mancha urbana continental tanto préximo a cabeceira da ponte Hercilio Luz quanto nos
bairros do Estreito, em Florianépolis, e de Barreiros e Campinas, em Sao José, permitida
pela malha urbana que conecta os dois municipios.

Vale destacar que o mesmo cendrio de estagnagio econémica de Sao José, decorrente
da construcio da ligagao vidria entre a ilha e o continente, foi sentido pelo municipio de
Palhoga, que perdeu sua fungio de entreposto comercial.

Na década de 1950, Florianépolis e as cidades circunvizinhas apresentam baixa
populagio, com crescimento ainda reduzido. A andlise da evolugio da mancha urbana
na regido da Grande Florianépolis indica também que a ocupagao do territério aumenta
significativamente somente a partir da década de 1970, com a expansao do sistema vidrio
tanto na por¢io continental quanto na insular. E neste periodo que o sistema rodovidrio se
desenvolve, por meio da construc¢io da BR-101, atravessando os municipios de Governador
Celso Ramos, Biguacu, Sao José e Palhoga, conectando-os as porgdes norte e sul do estado
catarinense, além de aproximé-los das capitais Porto Alegre e Curitiba.

O acesso permitido pela BR-101 a dreas pouco valorizadas e sem infraestrutura
urbana ocasionou a ocupagio das terras no entorno da via pela populagao de menor renda,
expandindo a zona urbana josefense para o norte, encontrando Biguagu, e para o sul,
até Palhoga. A rodovia também possibilitou a instalagio de industrias, principalmente no
municipio de Sdo José (fomentada por incentivos fiscais municipais), transformando-o em
um importante polo industrial. Nessa ocasiao, houve a implantagio do Distrito Industrial
em Sdo José, na divisa com o municipio de Palhoga.

A estrada que conectava o litoral a Lages, partindo de Palhoga, torna-se uma
importante ligacdo entre a regido de Florian6polis e o Planalto Serrano, apés o inicio de
sua pavimentag¢do, em 1977, recebendo a denominagio de BR-282. Outro fator marcante
ocorrido neste momento ¢ a construgio da ponte Colombo Salles, perto da ponte Hercilio
Luz, facilitando o acesso a por¢io insular da capital.

Destaca-se, nessa mesma década, o inicio da expansao urbana de Florian6polis para o
interior da ilha. A construgao do campus da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)
no bairro da Trindade e o estimulo ao viés turistico e de urbanizacao nos balnedrios do norte
da ilha justificaram a implementacio da avenida Beira Mar Norte em aterro, alcancando
a ja existente SC-401, bem como a entrada do bairro Cérrego Grande. Esse processo
acaba por estimular o crescimento dos bairros de expansio do centro, como Itacorubi,
Parque Sao Jorge, Santa Monica, Pantanal e Trindade, com diversas sedes de érgaos estatais.
A melhoria das vias de acesso aos bairros Barra da Lagoa, Rio Vermelho, Campeche,
entre outros, gerou novas frentes de ocupagao pelo baixo valor das terras, desencadeando
processos desordenados de urbanizagio, com a subdivisio de terrenos agricolas de pequena
testada e grande comprimento, resultando em longas servidées sem conectividade com o
restante da malha vidria.
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O crescimento de Florianépolis e Sao José nos anos 1970 provocou, por consequéncia,
o desenvolvimento de Palhoca e Biguagu, em razio da instalagdo de pequenas e médias
inddstrias nos municipios. Durante as décadas de 1980 e 1990, hd continuidade no
desenvolvimento da regido, consolidando, principalmente, os bairros préximos ao
loteamento Kobrasol, empreendido na década de 1970 no municipio de Sao José,
iniciando-se também a interioriza¢do da ocupagio urbana nos municipios de Palhoga e
Biguacu — ambos adquirindo caracteristicas econémicas calcadas na produgao industrial.

Nota-se, entdo, um aumento intenso na ocupagio da por¢io insular da capital do estado,
provocado pelos investimentos em turismo e transportes — a exemplo da melhoria do aeroporto
Hercilio Luz e da construgio da ponte Pedro Ivo Campos — e pelo grande niimero de loteamentos
implantados em bairros do sul da ilha, como Campeche e Morro das Pedras, e do norte, como
Santo Antdnio de Lisboa, Cacupé, Jodo Paulo, Saco Grande e Jureré Internacional.

2.1.3 Expansao urbana no século XXI

No periodo de 2000 a 2010, houve um acréscimo populacional em todos os municipios
metropolitanos, e a tendéncia de crescimento demogréfico se manteve constante na tltima
década, assim como o processo de expansio urbana.

A grande quantidade de loteamentos implantados na década de 1990 nos municipios
circunvizinhos a capital do estado encontra-se hoje ocupada. Em S0 José, hd mais de 2 mil
lotes empreendidos em seis loteamentos, enquanto em Palhoc¢a hd mais de 3.500, divididos
em cinco empreendimentos. Pode-se visualizar esse processo a partir da mancha urbana
de 2014 (apresentada a seguir), com o aumento da drea ocupada em dire¢io ao interior
nos dois municipios. Investimentos vidrios, como a constru¢io da avenida das Torres, no
municipio de Sao José, e a concentragio de empreendimentos do programa Minha Casa
Minha Vida, nas regides periféricas de Sao José, Palhoga e Biguagu, demonstram essa
tendéncia de ocupacio.

Nesse século, a BR-101 mostra-se como um eixo estruturante para os municipios
cortados por ela, comportando centros comerciais, como o Shopping Itaguacu, o Shopping
ViaCatarina e o Continente Park Shopping, além de lojas de departamentos, de materiais
de construcio e unidades industriais situadas em suas vias marginais.

Importantes empreendimentos privados estao sendo lancados com o apoio publico, para
o desenvolvimento de dreas e o uso do solo especifico na RM de Florianépolis — a exemplo
do Sapiens Park, em Florianépolis, destinado a utilizacdo de industrias de alta tecnologia.
Deve-se ressaltar, ainda, que a industria de alta tecnologia estd recebendo grande atengao
no municipio de Florianépolis, com a implantagao da Rota da Inovacio, que se inicia no
aeroporto Hercilio Luz, passa por UFSC, Universidade do Estado de Santa Catarina (Udesc),
ParqTec Alfa, Centro Administrativo de Santa Catarina, Universidade do Vale do Itajai e
Corporate Park, terminando no Sapiens Parque, no bairro da Cachoeira do Bom Jesus.

O turismo acabou por se tornar elemento determinante para a economia de diversos
municipios que integram a RM de Florianépolis. Além da capital do estado, destino
turistico reconhecido nacional e internacionalmente, Governador Celso Ramos vem
recebendo notoriedade como destino turistico litordneo — o mesmo ocorre com Santo
Amaro da Imperatriz, por suas dguas termais. J4 nos municipios menores, como Sao Pedro
de Alcantara e Aguas Mornas, a produgio agricola ¢ ainda preponderante.
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2.1.4 A metropolizacao

O tema da metropolizagio de Florianépolis ainda é pouco aprofundado nos estudos
existentes. Ainda que a conurbacio seja visivel no local, é raro encontrar trabalhos que
abordem a regido como um todo, compreendendo-a como uma unidade territorial de
andlise e recorte urbano com potencial para ser objeto de politicas publicas.

A relagdo entre os municipios da RM de Florianépolis — especialmente Sao José,
Biguagu, Palhoga e Floriandpolis — deu-se com maior intensidade apds a construgio da
rodovia BR-101, devendo-se ressaltar que, mesmo no inicio da colonizagao, esses municipios
j& possuiam forte dependéncia entre si no que diz respeito a economia e a producio de
bens de consumo para o abastecimento da capital. O processo de desenvolvimento urbano
dessas localidades estd intimamente ligado, desde os primérdios da colonizagio, a evolugao
do sistema vidrio, que permitiu os fluxos entre os municipios litordneos e os interioranos.

Verifica-se, assim, a reprodugio do modelo centro-periferia como padrio de crescimento
metropolitano na RM, tanto na ocupagio do territério quanto nos padroes locacionais, cujo
maior indicador sao as fortes relagdes de dependéncia entre a regido da periferia metropolitana e
a do poligono central da capital, mais adensada e verticalizada, como o Centro de Florianpolis
e a bacia do Itacorubi. Tais relagdes ocorrem, sobretudo, por meio dos deslocamentos pendulares
entre habitagio e trabalho, mas incluem também o acesso a servigos publicos e privados
encontrados exclusivamente nessa drea, conjugados a caracteristica de dormitério, que marca
bairros e municipios com poucas oportunidades de emprego, comércio e servigos locais.

Essa grande dependéncia com Florianépolis pode ser exemplificada pela distribuicio
dos equipamentos de satide. Fora o Hospital Regional de Sao José, localizado no municipio
homénimo, observa-se que os grandes hospitais de referéncia, maternidades e clinicas
particulares localizam-se na ilha de Santa Catarina, entre o bairro Centro e a regiao da bacia
do Itacorubi. Sio eles: Hospital Universitirio (campus da UFSC na Trindade); Centro
de Pesquisas Oncolégicas (CEPON), em Itacorubi; Hospital Celso Ramos (Agronémica);
Hospital Infantil Joana de Gusmao; Hospital Nereu Ramos (Centro); entre outros grandes
equipamentos. Na parte cultural, a dependéncia também ¢ nitida, uma vez que nio existem
teatros na regido continental e a maioria das salas de cinema encontra-se na Ilha, ainda que
principalmente no interior de shopping centers.

Evidentemente, ¢ comum e desejivel que uma drea central metropolitana guarde
caracteristicas que a destaquem como centralidade principal da metrépole, especialmente na
oferta de comércio e servigos especializados, sedes de instituigoes e concentragao de atividades
urbanas. Em verdade, o aproveitamento da infraestrutura instalada em d4reas centrais e o
reforgo ao seu papel simbdlico e prdtico na estruturagio metropolitana continuam na pauta da
maioria das grandes cidades do mundo — as quais, diferentemente de Florian6polis, viram seus
centros perderem atratividade e fungoes. Chama atengao, entretanto, na Grande Florianépolis,
a fragil existéncia de outras centralidades que oferecam alternativas locacionais competitivas
para um desenvolvimento regional mais equilibrado, que possibilite, consequentemente, a
real desconcentragao de polos atratores de viagens para fora do municipio.

O territério da Grande Florian6polis ndo apresenta, dessa forma, duas caracteristicas
tipicas das metrépoles contemporineas: multicentralidade (existéncia de centralidades
plenamente configuradas além do centro tradicional, fora do municipio-sede) e
complementaridade de fung¢des urbanas (centralidades com maior grau de especializacio,
que criam relagoes de interdependéncia matua entre os municipios).
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A regido do empreendimento Cidade Pedra Branca, em Palhoga, os shopping centers na drea
continental e o centro do municipio de Sao José podem ser considerados incipientes projetos
de centralidades regionais (que configurariam multicentralidade metropolitana), mas nao sio
ainda polos de maior relevincia diante do protagonismo absoluto da capital nas dinimicas
metropolitanas. O desenvolvimento desses pontos do territério deverd ser objeto de andlise no
contexto do PDUI da Grande Florian6polis, tendo em vista a busca por mais equilibrio na
ocupagio urbana, no desenvolvimento econdmico regional e nas intervengdes a serem propostas.
O destaque a busca por complementaridade de fungées entre os polos a serem fomentados nos
demais municipios da regido, vinculada as especialidades que venham a abrigd-los, equilibraria as
relagdes metropolitanas na RM de Florianépolis, jé que todas as fungées urbanas especializadas
(polos educacionais, tecnolégicos, de saide etc.) e os equipamentos de interesse regional
(aeroporto, administracao publica etc.) estdo concentrados no municipio-sede.

A seguir s3o apresentados mapas de evolu¢io da mancha urbana na RM de
Florianépolis, para as décadas de 1950, 1970 e 1990, além da 4rea urbanizada em 2014.

FIGURA 1
Evolucdo da area urbanizada na Grande Floriandpolis por década
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Fonte: Plano de Mobilidade Urbana Sustentavel da Grande Floriandpolis (PLAMUS).
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FIGURA 2
Evolucéo da area urbanizada na Grande Florianépolis
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2.2 Geografia

FIGURA 3
Localizacdo da RM da Grande Florianépolis

*

Fonte: PLAMUS.

MAPA 1
Sedes e limites municipais da RM da Grande Florianépolis (2007)
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Fonte: Centro de Estudos da Metropole (CEM)/Centro Brasileiro de Anélise e Planejamento (Cebrap), 2018.
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A RM - constituida pelos municipios de Aguas Mornas, Anténio Carlos, Biguagu,
Floriandpolis, Palhoca, Santo Amaro da Imperatriz, Sdo José, Sao Pedro de Alcintara e
Governador Celso Ramos — configura-se pela conurba¢io dos quatro municipios mais
populosos (Florianépolis, Sao José, Biguacu e Palhoca) e por nicleos nao conurbados
de outras cidades menores, com aspectos agrrios e centros comerciais distantes entre si.
H4 também uma importante reserva ecoldgica, o Parque Estadual da Serra do Tabuleiro,
que abrange dreas a partir das restingas litorineas até as cadeias de montanhas com cota
superior a 1 mil metros de altitude.

A RM apresenta grande variagao de ambientes, indo de planicies litorAneas de grande
extensdo (Governador Celso Ramos, Biguacu, Palhoga, norte e sul da ilha de Santa Catarina)
a regides montanhosas, como a serra do Tabuleiro e os macicos de Lagoa, Ribeirao da Ilha
e Armacao/Pantano do Sul, na ilha.

Destaca-se como principal acidente geogréfico a ilha de Santa Catarina, com cerca de
54 km no sentido norte-sul e uma largura mdxima de 18 km no sentido leste-oeste, com
drea de 424,4 km?. Na regido do Estreito, a distAncia Ilha-continente ¢ de menos de 1 mil
metros, servindo como primeiro ponto de travessia por veiculos terrestres com a conclusao
da ponte Hercilio Luz em 1926, hoje desativada.

As dreas habitadas da ilha situam-se principalmente ao longo das baias (bafa norte
e bafa sul), além de haver comunidades por toda a extensio da SC-401, no norte da ilha
(Jureré, Canasvieiras, Ingleses), junto a lagoa da Conceicdo, e na por¢ao sul (Campeche,
Acarianos). Na por¢ao continental da RM de Florianépolis, a urbanizagao tem a BR-101
como eixo estruturador, acompanhando a urbaniza¢io linear ao longo da orla.

O litoral da regiao ¢é utilizado para maricultura, pesca artesanal e esportes nduticos,
sem atividade de transporte aquavidrio relevante.

A estimativa do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para a populagao
da RM de Florianépolis em 2014 foi de 962.430 habitantes.

TABELA 1
Populagdo urbana e rural dos municipios conurbados da Grande Floriandpolis

Populacéo (IBGE)

Cidade 2010 Estimativa 2014
Aguas Mornas 5.548 6.020
Antonio Carlos 7.458 8.012
Biguacu 58.206 63.440
Governador Celso Ramos 12.999 13.801
Floriandpolis 421.240 461.524
Palhoca 137.334 154.244
Santo Amaro da Imperatriz 19.823 21.572
S30 José 209.804 228.561
Sao Pedro de Alcantara 4.704 5.256
Total 877.116 962.430

Fonte: IBGE, 2010.
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TABELA 2
Populacdo economicamente ativa e empregos nos municipios (2010)

Moradores do municipio o
Empregos no municipio

i Qoo (P sromicamente Enprgod
Total o moradores
Absoluto Sem AE (%) Absoluto Sem AE (%)
Aguas Momas 5.548 3.465 0,74 62,45 2.956 0,64 85,31
Antonio Carlos 7.458 3.870 0,83 51,89 3.682 0,80 95,14
Biguacu 58.206 28.221 6,02 48,48 20.169 4,36 71,47
Florianopolis 421.240 221.915 47,33 52,68 266.062 57,53 119,89
Governador Celso Ramos 12.999 6.558 1,40 50,45 4.120 0,89 62,82
Palhoca 137.334 71.381 15,22 51,98 50.974 11,02 71,41
Santo Amaro da Imperatriz 19.823 10.550 2,25 53,22 7.998 1,73 75,81
Sao José 209.804 112.656 24,03 53,70 96.693 20,91 85,83
Sao Pedro de Alcantara 4.704 1.866 0,40 39,67 1.526 0,33 81,78

Fonte: IBGE, 2010.
Obs.: AE — ativos economicamente.

Na tabela 3, sao apresentados os niimeros de pessoas que trabalham em Florianépolis
por setor de atividade, segundo o local de moradia entre os municipios da drea de estudo.
Analisando-se a tabela, percebe-se que as atividades que demandam mais trabalhadores de
outros municipios, considerando o total sem Floriandpolis, sdo: 7) servigos domésticos
(31,30% das vagas de Floriandpolis); 72) construgao civil (26,73% das vagas de Florian6polis);
e iii) servicos industriais de utilidade publica (Siup) e administracio publica (24,52% das
vagas de Florianépolis). Quanto aos municipios de origem de maior participagio, destacam-se
Sao José — onde 12,74% da mio de obra de Floriandpolis reside — e Palhoga — de onde provém
5,74% das pessoas que trabalham na capital de Santa Catarina.

TABELA 3
Local de moradia das pessoas que trabalham no municipio de Florianépolis

Siup e - Alojamento, - )
. . Setor P ..~ . Construgao o . < Educacdo Outros  Servicos
Municipio de moradia ... Industria administracdo - Comércio alimentacdo e p ) o Total
primario . civil esalde servicos domésticos
publica transportes

Absoluto 2,728 9.051 23.854 14.280  36.380 20.570 30.766  57.835  11.157  206.621

Florianépolis  Setor (%) 132 438 11,54 6,91 17,61 9,96 1489 2799 540 100,00
UNGeo (%) 93,65 8419 7548 7327 7655 81,51 7989 7837 6870 71,66
Absoluto 14 917 5352 175 7.160 2.475 4566 9798 1749  33.890
S0 José Setor (%) 034 271 15,79 519 21,13 7,30 1347 2891 516 100,00
UNGeo(%) 391 853 16,94 9,03 1507 9,81 118 1328 10,77 12,74
Absoluto 33 467 1535 1870 2.589 1.100 2010 3795 1877  15.276
Palhoca Setor (%) 022 306 10,05 12, 16,95 7,20 13,16 2484 1229 100,00
UNGeo(%) 1,13 4,34 4,86 959 545 4,36 52 514 11,5 5,74
Absoluto 0 242 483 653 988 792 751 1697 894 6.500
Biguacu Setor (%) 0,00 3,72 7,43 10,05 1520 12,18 11,5 2611 13,75 100,00
UNGeo(%) 000 2,25 1,53 33 2,08 3,14 195 230 551 2,44
Absoluto 0o 17 151 507 128 76 172 228 264 1.543
Zz”ltr‘n’ ;ig?:; Setor (%) 0,00 1,10 9,79 328 830 4,93 1,15 1478 17,11 100,00
UNGeo(%) 0,00 0,16 0,48 2,60 0,27 0,30 045 031 1,63 0,58
Absoluto 0 28 48 37 91 126 63 198 108 719
gsl‘;f)”r‘{aa’i?gs Setor (%) 278 3,89 6,68 515 12,66 17,52 876 2754 1502 100,00
UNGeo(%) 069 0,26 0,15 019 0,19 0,50 016 027 067 0,27

(Continua)
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(Continuacéo)

Setor Siup e Construgao Alojamento, Educacdo Outros  Servicos
Municipio de moradia ., . Industria administracdo U620 Comércio alimentacdo e i< ) o Total
primario L civil esaude servicos domésticos
publica transportes

Absoluto 18 29 179 384 186 98 184 245 190 1.513
Outros da
mesorregiao Setor (%) 1,19 1,92 11,83 25,38 12,29 6,48 12,16 16,19 12,56 100,00
de Floriandpolis

UN Geo (%) 0,62 0,27 0,57 1,97 0,39 0,39 0,48 0,33 117 0,57

Absoluto 2913 10.751 31.602 19.490 47.522 25.237 38512 73796 16.239  266.062
Total Setor (%) 1,09 4,04 11,88 7,33 17,86 9,49 14,47 27,74 6,10 100,00
UN Geo (%) 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Absoluto 185 1.700 7.748 5.210 11.142 4.667 7.746 15.961 5.082 59.441
Total sem

.. Setor (%) 0,31 2,86 13,03 8,76 18,74 7,85 13,03 26,85 8,55 100,00
Florianépolis

UN Geo (%) 6,35 15,81 24,52 26,73 23,45 18,49 20,11 21,63 31,30 22,34

Fonte: IBGE, 2010.
Obs.: UN Geo equivale a porcentagem no total da unidade geografica.

2.3 Estrutura institucional antecedente da RM da Grande Florianépolis

Inicialmente, a RM de Floriandpolis foi instituida em 1998 a partir da LC Estadual n® 162,
de 6 de janeiro de 1998, paralelamente a outras RMs catarinenses. Esta lei foi revogada
pela LC n° 381, de 7 de maio de 2007, que dispds sobre 0 modelo de gestao e a estrutura
organizacional da administragao publica estadual, em termos de uma ampla reforma
administrativa em Santa Catarina.

A LC n® 381/2007 também tratou das chamadas Secretarias de Desenvolvimento
Regional (SDRys), criadas pela LC n°® 243, de 30 de janeiro de 2003, ambas posteriormente
alteradas pela LC n® 284, de 28 de fevereiro de 2005. No texto da LC n® 381/2007, que
revogou as demais disposicoes sobre a matéria, as SDRs tinham diversas atribuicoes, entre
as quais a elaboragao do Plano de Desenvolvimento Regional e do Plano Estratégico de
Desenvolvimento Regional — este tltimo integrando esforcos e recursos do Estado, dos
municipios, da sociedade civil organizada e da iniciativa privada. Por meio da Lei Estadual
n°16.795/2015, as SDRs foram transformadas em Agéncias de Desenvolvimento Regional
(ADRs), sendo que a SDR da Grande Florianépolis foi extinta, e seu papel de agente de

coordenagio regional foi transferido a Suderf.

Ainda pela LC n°® 381/2007, funcionarao no dmbito da SDR os Conselhos de
Desenvolvimento Regional, nos quais tém assento os prefeitos e os presidentes das Camaras
de Vereadores, além de representantes da sociedade civil organizada.

Cumpre mencionar que o estado de Santa Catarina tem lei geral sobre regionalizacio
administrativa, qual seja a LC n° 104, de 4 de janeiro de 1994. Ela estabelece principios para
a criagao e a delimitacdo das unidades regionais para agoes administrativas integrativas dos
diversos niveis federativos, bem como para o exercicio das chamadas fungées publicas de
interesse regional, incluindo transporte coletivo e uso e ocupagao do solo (art. 3, IIb e IIIb).

Para seus fins, a LC n° 104/1994 caracteriza RM como “o agrupamento de municipios
limitrofes a exigir planejamento integrado e agio conjunta, com uniio permanente de esforgos
para a execug¢do das fungoes putblicas de interesse comum dos entes publicos nela atuantes”. Jd o
conceito de aglomeragao urbana ¢ definido como “o agrupamento de municipios limitrofes
a exigir planejamento integrado e a recomendar agao coordenada dos entes publicos nele
atuantes, orientada para o exercicio das fungées publicas de interesse comum”. Por fim, a
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LC n° 104/1994 considera microrregiao “o agrupamento de municipios limitrofes a exigir
planejamento integrado para seu desenvolvimento e integracio regional” (Brasil, 1994).

Em combinagio com a LC n°® 104/1994, a LC n° 495, de 26 de janeiro de 2010,
autoriza a criagido de consércios intermunicipais para a realizagio de obras e servigos
em matéria de transporte coletivo, ponderando, de qualquer forma, a necessidade de
autossuficiéncia financeira e o impedimento de que municipios nio consorciados, nao
obstante integrados na RM de Florianépolis, venham a ser onerados (LC n° 495/2010,
art. 14, pardgrafo tnico).

Como se observa, a organizacio da RM de Florianépolis foi delineada em termos
normativos, ainda que, como se notou, faltem érgaos colegiados para a governanga
metropolitana. A LC n® 495, alterada pelas LCs n® 523, de 20 de dezembro de 2010,
e n® 571, de 25 de maio de 2012, também trouxe mudangas, porém sem contar com
uma estrutura de governanga e com 6rgaos colegiados para assento de agentes politicos
dos municipios integrantes — o que sugere um desalinhamento para com a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal (STF) sobre a matéria, especialmente da Acio Direta de
Inconstitucionalidade (Adin) 1842.

A criagio da Suderf, por meio da LC n® 636/2014, buscou sanar as deficiéncias
originalmente existentes no ambiente institucional, visando adequar-se 2 jurisprudéncia e ao
ordenamento em vigor. Entre os avangos alcangados com a institui¢ao do 6rgao metropolitano,
podemos destacar que foram estabelecidas as esferas de governanga interfederativa, representada
pelo Comité de Desenvolvimento da Regido Metropolitana da Grande Florian6polis (Coderf)
e pelo Colégio Superior — este tltimo composto pelos prefeitos e representantes do Executivo
estadual. O detalhamento ocorrerd na préxima subsegao.

2.4 Acoes institucionais recentes para a governanca metropolitana

A lei que institui a RM ¢é recente (final de 2014, sendo efetivada a autarquia no inicio
de 2015), uma vez que a composi¢ao dos municipios foi alvo de grande debate. Assim,
optou-se por definir os municipios que fazem parte da RM de Florianépolis e os que
integram a drea de expansiao da RM de Florianépolis. O critério adotado inicialmente foi
conurbagio e identidade e interdependéncia das fungoes publicas de interesse comum,
atendendo ao disposto no art. 2° do Estatuto da Metrépole, por serem limitrofes e terem
unidade territorial urbana caracterizada pela complementariedade funcional e integragao
das dinimicas geograficas, ambientais, politicas e socioecondmicas.

A Suderf ¢ uma autarquia de regime especial, dotada de autonomia administrativa,
or¢amentdria, financeira e patrimonial. Estd vinculada a Secretaria de Estado do
Planejamento. A vinculagao ocorre desde a Lei de Criagao.

A Suderf conta com a seguinte estrutura organizacional:

*  Colégio Superior;

e Coderf;

*  Superintendéncia-Geral;
e Diretoria Técnica; e

¢ Diretoria Administrativo-Financeira.
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O Colégio Superior tem a seguinte composi¢ao:

*  superintendente, que exercerd a presidéncia;

* o secretdrio de estado de Desenvolvimento Regional da Grande Florian6polis, que
exercerd a vice-presidéncia;

* o secretdrio de estado do Planejamento;
e o secretdrio de estado da Infraestrutura; e

*  os chefes do Poder Executivo de cada um dos municipios que constituem a RM
de Florianépolis.

O Codetf ¢ composto por dezoito membros e igual nimero de suplentes. Orgio
de cardter normativo e deliberativo da RM de Florianépolis, retine-se uma vez por més.
A presidéncia do comité é exercida pelo diretor técnico da Suderf. Além disso, existe ampla
participacio de entidades civis — atualmente, seis membros titulares e seis suplentes nio
pertencem ao Poder publico Executivo e representam as seguintes entidades:

e Conselho de Arquitetura e Urbanismo de Santa Catarina (CAU/SC);

*  Federacio das Industrias do Estado de Santa Catarina (FIESC);

*  Conselho Regional de Engenharia e Agronomia de Santa Catarina (CREA/SC);

*  Sindicato dos Engenheiros do Estado de Santa Catarina (SENGE/SC);

*  Federagio das Empresas de Transporte de Carga e Logistica do Estado de Santa
Catarina (Fetrancesc);

*  Associacao dos Municipios da Regiao da Grande Florianépolis (GRANFPOLIS);
*  Ordem dos Advogados do Brasil de Santa Catarina (OAB/SC);

e  Associa¢io FloripAmanhi; e

¢ Federacio do Comércio de Bens, Servicos e Turismo (Fecomércio).

A participagdo popular traz dinamismo e transparéncia, além de retratar o real espirito
democritico das decisoes.

A RM de Floriandpolis enquadra-se nas defini¢oes estabelecidas na Lei n® 13.089/2015
(art. 2°, V e VII) para efeito das politicas publicas a cargo da Unido (art. 15). Trata-se de
metrépole, uma vez que o espago urbano possui continuidade territorial, bem como em
razdo de sua populagio e relevincia politica e econémica, que sofrem influéncias sobre uma
regido configurada pela drea da capital regional, conforme os critérios adotados pelo IBGE.

Cabe enfatizar, ainda, que as fungoes de interesse comum da Lei n® 13.089/2015 (art. 22, II)
estdo definidas em LC, na qual a estrutura de gestdo plena estrutura-se atendendo a totalidade
das alineas a e b do inciso III, face a formalizagao e delimitagiao mediante LC estadual que indica
a estrutura de governanca interfederativa prépria nos termos do art. 82, que se constitui de:

* instincia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes
federativos integrantes das unidades territoriais urbanas — Colégio Superior;

*  instincia colegiada deliberativa com representacio da sociedade civil — Coderf;

*  organizagio publica com fungées técnico-consultivas — Suderf; e

*  sistema integrado de alocagio de recursos e de prestagao de contas — autarquia de regime
especial, dotada de autonomia administrativa, orgamentdria, financeira e patrimonial.
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2.4.1 Gestdo associada de servicos publicos e convénio de
cooperacao interfederativo

Ainda que a CF/1988 tenha conferido autonomia administrativa, politica e financeira aos
municipios — atribuindo competéncias legislativas e matérias préprias aos servicos puablicos
de interesse local, incluindo o de transporte coletivo, que tem cardter essencial (art. 30, V) —,
destinou, complementarmente, a competéncia ao Estado para a prestagio dos servicos de
cardter intermunicipal, nos termos do § 1° do art. 25. O Estatuto da Metrépole, por sua
vez, traz a figura das fungées publicas de interesse comum, conceituando como politicas
publicas ou acio nelas inseridas, cuja realizagio por parte de um municipio, isoladamente,
seja invidvel ou cause impacto em municipios limitrofes, gerando uma das condicoes em
que o interesse comum teria prevaléncia sobre o interesse local.

Nesse sentido, a prestagao integrada de servigos pablicos, em que os entes federativos
interagem e cooperam entre si para seu éxito, desponta como uma das mais importantes
solugdes para os gargalos do desenvolvimento socioeconémico do pais em RMs,
possibilitando que, em setores usualmente geridos individualmente pelos municipios, haja
a prestagao integrada de tais servigos, garantindo mais qualidade.

E o caso do setor de transporte coletivo de passageiros e outras atividades de mobilidade
urbana. A prestacio integrada dos servigos publicos, com atencio a tais fatores, é condi¢io
para lhes dar viabilidade econémica e o adequado gerenciamento, aproveitando todas as
sinergias entre as localidades envolvidas. Em dreas conurbadas, a questao ¢ ainda mais
sensivel, uma vez que a geografia urbana e as necessidades de deslocamento interlocal nao
respeitam as fronteiras politicas e artificiais dos perimetros urbanos, demandando uma
unidade gestora da mobilidade.

Some-se a essa realidade fdtica o federalismo tripartite adotado pela CF/1988, o qual,
invariavelmente, fraciona a competéncia material para um mesmo servigo piblico entre os
mais diversos entes federados.

A institucionaliza¢gio das RMs dd-se atualmente pelo art. 25, § 3°, da CF/1988,
cabendo aos estados a institui¢do, mediante LC, de “regides metropolitanas, aglomeragoes
urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para

integrar a organizago, o planejamento e a execugio de fungdes publicas de interesse
comum” (Brasil, 1988).

As RMs tém como efeito juridico principal — quando da obrigacio de organizar,
planejar e executar certas fun¢oes de forma integrada, por parte do estado instituidor
da RM e dos municipios por ela abrangidos — a exigéncia de os entes federados
participarem dessa instdncia colegiada e adotarem, ao exercerem suas competéncias
materiais, suas deliberagdes, ainda que contrdrias ao interesse municipal sucumbido
pelo principio majoritério.

Por essa instincia colegiada, todos, em conjunto, decidirdo a melhor forma de
prosseguir com assuntos que dizem respeito ao interesse comum daqueles mesmos entes,
sendo garantida a todos eles representagdo paritdria — que os permitird ter ingeréncia e
atuacdo nas decisoes e matérias metropolitanas.

Desse modo, na criagio de um interesse regional, nio importa a anulacio das
competéncias no nivel local, mas, sim, que estas passem a ser englobadas ao interesse
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regional, tendo os municipios ingeréncia sobre a mesma matéria, porém com um certo
escopo. Em outras palavras, a obrigacio de participacio na instincia colegiada nio significa
a transferéncia pura e simples do exercicio de competéncias materiais dos entes federados
(estado e municipios) para a RM, especialmente no que tange a prestacdo e a regulacio de
servicos publicos, diretamente ou mediante concessio, permissio ou autorizagao.

Mantendo as competéncias materiais origindrias, os municipios, especialmente, tém
ampladiscricionariedade naformulagao desuas politicas de servigos publicos, principalmente
em transportes e mobilidade urbana e notadamente em matéria de concessao, permissao e
autorizagao desses mesmos servigos. Portanto, abrangem a regulaco tarifdria, a fiscalizagao
da qualidade, os critérios de subsidios e, ainda, suas dotagbes orcamentdrias — as quais
serdo destinadas ao funcionamento de tal mister, o que envolve, sem limita¢io, o exercicio
administrativo do or¢amento.

Dessa forma, ¢ indispensdvel & prestagio de servigos publicos de maneira conjunta e
cooperativa, com unidade de poder concedente e de regulacio tarifdria, mesmo nas RMs,
o conceito de gestdo associada. Isto permitird a delegacio de competéncias por meio da
criagao de convénios de cooperagio, para que se executem os servicos de interesse comum,
inclusive os de entes integrantes de RM.

Considerando a nogao de fungio publica de interesse comum, tem-se que o
art. 25, § 3°, da CF/1988 permite a criagio de RMs fundada na justificativa da existéncia
de fungoes publicas que extrapolam os niveis locais. Tal dispositivo, no entanto, nio
estabelece como, por quem, com quais recursos e sob quais condigées se dard o exercicio
das fung¢des publicas de interesse comum, muito especialmente no que se refere a
prestagdo de servicos publicos que tenham competéncia privativa assegurada pela Carta
Magna e pelas leis infraconstitucionais que regularam a matéria.

Nada obstante, o art. 241 da CF/1988, por meio da Emenda Constitucional
n° 19/1998, estabelece o seguinte:

a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios disciplinario, por meio de lei, os consércios
publicos e os convénios de cooperagio entre os entes federados, autorizando a gestao associada de
servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servicos transferidos (Brasil, 1988).

Com essa norma, introduziu-se, no ordenamento juridico pdtrio, a nogio de gestao
associada de servigos publicos, inclusive com a possibilidade de transferéncia total ou parcial
de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade desses servicos. Os instrumentos
juridicos da gestao associada constituem, em suma, as Gnicas formas de transferéncia com
seguranga juridica, porquanto a Lei n°® 11.107/2005 prescreve a obrigatoriedade de regulagao
por contrato de programa como condi¢do de validade de tais instrumentos.

Do ponto de vista técnico-juridico, enquanto os convénios de cooperagio sio
negécios juridicos, diante dos quais hd delegacdo — quando permitida — do exercicio de
competéncias origindrias dos entes federativos (negécios de disposi¢io ou “divestitivos”), os
contratos de programa especificam as pessoas juridicas no 4mbito da administracio direta
ou indireta. Estas pessoas serao, concretamente, titulares das posicoes contratuais e, nesse
sentido, os contratos descrevem o contetido das relagdes obrigacionais constituidas entre
as partes, definindo a elas os direitos e deveres contratuais principais e acessérios (negécios
obrigacionais ou de crédito).
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Entre as fun¢oes e competéncias que impactam a mobilidade urbana e que podem
ser compartilhadas entre os entes federados estao o transporte coletivo, a infraestrutura
vidria, os tdxis e afretamentos, a regulagao do transporte de carga, polo gerador de trifego,
e o estacionamento.

Por meio do sopesamento entre os modos de integracio, utilizando-se o critério de
abrangéncia de escopo, percebe-se que os convénios de cooperagio, combinados com a
criagdo da entidade metropolitana, sdo as formas que permitem a integragio do maior
numero de fungdes, posto que a opgio possibilita a integragio de planejamento, fiscalizago,
defini¢ao de tarifas, licenciamento de estacionamentos, autorizagdes e permissoes.

A utilizacio de convénios de cooperagio, combinados com entes intergovernamentais,
apresenta caracteristicas e vantagens, e importa-nos ressaltar trés delas: 7) estabilidade;
ii) consensualidade; e 7i7) seguranca juridica.

No que tange a estabilidade, a vantagem desse instituto reside na necessidade de lei
para sua eficicia, diferentemente de outros instrumentos precdrios, como os convénios
simples, os quais podem ser denunciados a qualquer momento. No caso do convénio de
cooperagao, precisa-se da lei municipal de todos os municipios envolvidos para a delegagao
de competéncia para o estado. Ao contrrio de outras formas de gestio associada, essa
necessidade garante uma maior estabilidade aos convénios de cooperagio.

No que diz respeito a consensualidade, os convénios de cooperagio tendem a ser
mais vantajosos do que as formas de integragio que dependem meramente de iniciativas
isoladas, na medida em que instituem uma estrutura e um ambiente organizacional
fundados em decisoes voluntdrias de todos os entes integrantes. Ao contrdrio do que ocorre
com uma entidade metropolitana, por exemplo — em que a participagio dos municipios é
compulséria, incorrendo no risco de violagao da autonomia municipal —, a criagio de um
convénio de cooperagao pressupde a negociagio dos termos e condigoes que regerio a relagao
intergovernamental. Assim, todos os integrantes da RM participam da decisao de integracio.

Por fim, e nio menos relevante, os convénios de cooperagio proporcionam maior
seguranca juridica aos entes federados que deles participam, em razio da maior dificuldade
para extingui-los. Isto ocorre porque esses convénios dependem de lei de todos os
integrantes para serem extintos, e também em razao da possibilidade da continuidade nas
mesmas condi¢oes dos contratos celebrados em seu Ambito, mesmo com sua extingao.

De toda forma, ¢ importante pontuar que os convénios de cooperago sdo um instrumento
que viabiliza a transferéncia voluntdria de competéncias de um ente federativo para outro.
Mediante tal delegacao, o ente receptor passa a exercer as fungées do ente transferidor, nos termos
do contrato de programa. O convénio de cooperagio formaliza-se por meio de instrumento
particular, posteriormente ratificado por lei ou previamente por ela disciplinado.

Quanto aos servigos publicos de transporte, a CF/1988 atribuiu a competéncia dos
municipios para legislar acerca de matérias de interesse local, bem como para organizar
e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, os servigos publicos de
ambito local, incluido o de transporte coletivo (competéncia material). Ao mesmo tempo,
cabe aos estados a competéncia residual em diversas matérias, incluindo legislacio e prestagao
de servigos de transporte, reservando-se a estes as competéncias nao atribuidas a outros
entes federados, ou que sejam concorrentes ou comuns a estes, conforme se depreende do
§ 1°do art. 25. Nesse sentido, pode-se entender como competéncia dos estados a legislagao

23



24

Relatério de Pesquisa

e a prestagao dos servigos de transporte intermunicipal, o qual nio é objeto de competéncia
especifica dos demais entes federativos.

Considerando-se que aquela distribuicado de competéncias é muito suscetivel de
confusio nos casos praticos das dreas conurbadas, a CF autorizou os estados a instituirem,
mediante LC, as RMs, com a finalidade de promover a integragio da prestacio de servigos
publicos, inclusive os de transporte. No que se refere s dreas conurbadas, existem, porém,
limita¢des na autonomia municipal.

Posteriormente, dando um passo adiante na integracio dos entes federados, a
CF/1988, no art. 241, previu a gestdo associada de servigos publicos, por meio da qual

a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios disciplinarao, por lei, os convénios de
cooperacio entre os entes federados, autorizando a gestio associada de servigos publicos, bem
como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais & continuidade
dos servicos transferidos (Brasil, 1988).

A gestdo associada em RM pode trazer beneficios significativos, como a mais completa
forma de integragao dos entes federados, uma vez que propicia ambiente com uniformidade
de tarifas e governanca, integracio técnica e tecnoldgica, mitigacio do risco de demanda e
unidade regulatéria.

A mobilidade metropolitana serd implementada por meio da integracio dos servigos
publicos de transporte coletivo de passageiros e, preferencialmente, sob a forma de gestao
associada, na modalidade convénio de cooperagao.

A definicdo das fun¢des que serdo desempenhadas de forma associada e das
competéncias que devem ser contempladas passa: i) pela avaliacio daquelas que causam
maior impacto em mobilidade; i7) pela minimizagiao do volume de recursos necessérios
para a sustentabilidade financeira; e 7i7) pelo enderecamento de problemas metropolitanos.
Assim, as funcoes a serem assumidas pela gestao associada serdo priorizadas de acordo com
o impacto que cada uma exerce na mobilidade em nivel metropolitano.

Dado o efeito na mobilidade metropolitana e o enderecamento de problemas
metropolitanos, o transporte coletivo, a infraestrutura vidria e a regulagao de transporte de
carga precisam ser contemplados pela gestao associada da RM de Florianépolis. Considerando
também os impactos nos critérios definidos, é necessdrio formar uma estrutura institucional
que funcione como instrumento de gestao e desempenhe papel de Poder concedente.

Para o transporte coletivo, a gestdo associada deverd contemplar responsabilidade
sobre o da RM, incluindo linhas municipais e intermunicipais, a saber: planejamento,
alteracdo, defini¢ao de tarifas e de critérios de gratuidade, licitagdo para concessiao de
transporte coletivo, investimento e fiscalizagao. Os municipios, no entanto, devem manter
a competéncia de licitar sistemas locais de menor abrangéncia, mediante aprovagio, como
forma de garantir que situagoes muito particulares sejam tratadas no nivel municipal.

Os critérios técnicos — de acordo com o Estatuto da Metrépole (art. 5, § 1°) — de
cardter estadual justificam a instituicio da RM de Floriandpolis, a inser¢ao de municipios
e a cria¢do de fungoes publicas de interesse comum, que ocorreram a partir do art. 25,
§ 3¢, da CF/1988. Por meio de tal dispositivo constitucional, depreende-se que, para o
ordenamento juridico brasileiro, a caracterizacio e a existéncia da RM pressupoe diversos
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fatores, os quais podem ser agrupados em trés grandes temas: 7) caracteristicas de ordem
fisica; 77) caracteristicas de ordem funcional; e 777) caracteristicas de ordem organizacional.

Quanto as caracteristicas de ordem fisica, destacam-se dois critérios objetivos essenciais para
a caracterizacio de uma RM: a necessidade de sua constituigao por pelo menos dois municipios
e a necessidade de que esses municipios sejam limitrofes — ou seja, que sejam geograficamente
ligados com fungdes comuns, justificando a jungio de competéncias e interesses.

Outro critério relevante para a caracterizagio das RMs ¢ de ordem funcional.
Para se conceber uma RM, pressupoe-se também a existéncia de fungoes publicas de
interesse comum entre os entes governamentais em questio. E, portanto, a fragmentagio
institucional condi¢io necessdria para caracterizar a RM, que deve ser compreendida como
“vérias entidades politico-administrativas do mesmo nivel (municipios) com jurisdi¢ao
sobre uma tnica realidade urbano-regional, exercendo, em conjunto com o Estado — pois
deste tltimo também nio se pode excluir os interesses regionais —, a gestao das funcoes
publicas de interesse de todos” (Alves, 2011).

A criagao de uma RM pressupde, ainda, critérios de ordem organizacional, conforme
se extrai do texto constitucional: é papel do estado, mediante verificagdo da necessidade e
conveniéncia, promulgar LC instituindo a RM. Em que pese o dispositivo constitucional
nao tratar expressamente do cardter compulsério da vinculagio dos municipios 2 RM,
pode-se dizer que, uma vez emitida uma LC nesse sentido, a jun¢io dos municipios
em uma RM seria compulséria. Tal interpretagio é corroborada pelas A¢oes Diretas de
Inconstitucionalidade n° 7.963, do Espirito Santo, e n® 1.841, do Rio de Janeiro, julgadas
pelo STE respectivamente, em 1998 e 2002. Em ambos os precedentes, o STF declarou
inconstitucionais dispositivos de constitui¢des estaduais, do Espirito Santo e do
Rio de Janeiro, que estabeleciam condicionantes para a criagio de RMs — plebiscito
popular, no primeiro caso, aprovagio da Cimara Municipal, no segundo. Em seu
mérito, os ministros do STF sustentaram que, conforme o art. 25, § 32, da CF/1988,
bastava o requisito de institui¢io de RM em lei editada pelo estado, sendo contrdria a
CF qualquer outra exigéncia adicional para que os municipios abrangidos por tal lei
estadual integrem a RM.

Portanto, entende-se que a criagio de uma RM pelo estado cria um vinculo obrigatério
para os municipios e para o estado pertencente 8 RM, sendo compulséria, a partir de entao,
a integracdo das a¢oes desses municipios e desse estado, no sentido de promover as fun¢oes
publicas de interesse comum.

Diante da discussao da natureza compulséria da RM, contudo, hd que se ter em
mente que sua criagio nio pode ocorrer de forma arbitriria pelo estado, sob risco de
inconstitucionalidade. Conforme jd apontado, como condigio essencial para a instituigao
de uma RM, ¢é necessdrio que haja uma situagio objetiva que justifique sua cria¢io — ou seja,
¢ fundamental que existam fun¢oes de interesse comum que dependam de agio conjunta
dos municipios e do estado. Caso contrdrio, estar-se-ia diante de um quadro em que
as competéncias foram ilegitimamente elevadas a 4mbito regional, configurando-se em
verdadeira usurpagao de competéncias.

Sem prejuizo desse fator objetivo, discute-se, ainda, se e em que medida a
compulsoriedade de integragio das agées dos municipios e do estado pertencentes 8 RM
significa uma transferéncia propriamente dita de competéncias materiais de prestagao
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de servigos publicos, notadamente quanto ao poder de conceder, permitir ou autorizar
esses servicos, bem como regular suas tarifas e fiscalizar sua qualidade.

Aqui nio se pode confundir a competéncia organizacional do estado como transferéncia
de competéncias municipais. Mesmo que a criagio de RM por meio de LC estadual vincule
compulsoriamente os municipios, nao se pretende com isso que o estado ou mesmo a RM
passe a assumir as competéncias municipais no 4mbito metropolitano, mas somente que
ele, o estado, instrumentalize as condigoes de integragao do exercicio dessas competéncias.

A modelagem de processo decisério prevista no Estatuto da Metrépole (art. 22, IV)
ocorre tanto no Colégio Superior quanto no Coderf, onde cada membro terd direito a um
voto. O tamanho do municipio nao retira sua importincia em termos de opinar pelo seu
destino, ou mesmo na condugio da fungio publica de interesse comum.

Da competéncia organizacional do estado e do condicionamento no exercicio
de competéncias materiais indelegdveis do estado instituidor da RM e dos municipios
por ela abrangidos, extrai-se que o significado juridico precipuo da criagio de uma RM
é, propriamente, a institui¢io de uma instincia colegiada dos entes federados — estado
instituidor e municipios abrangidos. Por essa instincia colegiada, todos, em conjunto,
decidirio a melhor forma de prosseguir com assuntos que dizem respeito ao interesse
comum daqueles mesmos entes.

Para a criacio dessa instincia colegiada, é garantida aos municipios e ao estado,
conforme o critério escolhido, representagio preferencialmente paritdria, que permitird
a esses entes federados ter ingeréncia e atuacio nas decisdes e matérias metropolitanas.
Assim, a criagao de um interesse regional nao significa a anulagao das competéncias no nivel
local, mas, sim, que estas passam a ser englobadas ao interesse comum, tendo os municipios
ingeréncia sobre a mesma matéria, porém com um escopo regional. Nesse ponto, resume

Alaér Cafté Alves (2011) que:

a passagem da competéncia para regular sobre determinadas matérias, do plano local para
o plano regional, nao se faz por mero arbitrio do legislador estadual, o que seria francamente
inconstitucional, mas sim porque tais matérias, pelo desenvolvimento socioecondémico e natureza
mesma das coisas, deixaram de poder ser tratadas com racionalidade e objetividade a nivel local,
somente reencontrando sua racionalidade a nivel regional.

Quanto a2 media¢io de conflitos entre entes federados, nos termos do Estatuto da
Metrépole (art. 6 I, II e III), entendeu-se que seria necessdrio combinar os municipios
da RM com a entidade metropolitana, com uma forma de integragio consistente na gestao
associada, isto é, com um convénio de cooperagio (podendo ainda constituir consércio
publico — situagio nao considerada como a melhor prdtica), nos termos do art. 241 da CE
A gestdo associada ocorre sem usurpagio da autonomia municipal, promovendo, assim, a
unidade de poder concedente e regulatério, o que nos parece ser a condi¢ao adequada para
a prestacio das fung¢des publicas de interesse comum.

A prestagio integrada de servigos puiblicos, em que os entes federativos interagem e
cooperam entre si para seu éxito, vem sendo apontada como uma das mais importantes
solugdes para os gargalos do desenvolvimento socioecondémico de RMs. Inicialmente, o
debate circunscrevia-se as agdes relacionadas a abastecimento de dgua e tratamento de
esgoto, entre outras atividades de saneamento bdsico. Atualmente, entretanto, vem se
firmando o entendimento de que, mesmo em setores usualmente geridos individualmente
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pelos municipios, a prestacio integrada de tais servigos ¢ indispensavel para prové-los com
maior qualidade e economia de escala.

A gestao associada, considerando a experiéncia brasileira de RMs, demonstra um
modelo que melhor se adapta as questoes em termos de:

*  seguranqa juridica;

* estabilidade institucional diante das mudancas de mandato politico de prefeitos e
governador; e

e formas juridicas de contratacio de longo prazo, que permitam periodos mais maduros
de amortizacio dos investimentos e cujas eventuais exposi¢des nio se mitiguem
preferencialmente com direitos de reequilibrio da equagio econdmico-financeira
da concessao.

A CF/1988 autorizou os estados a instituirem, mediante LCs, as RMs, com a
finalidade de promover essa integracio (art. 25, § 3°). A forma cldssica de integragio
da prestagiao de servigos publicos de interesse comum, em dreas conurbadas, encontra
limita¢des na autonomia municipal, surgindo, dessa maneira, a RM e a respectiva entidade
metropolitana intergovernamental. Portanto, a utilizagio de convénios de cooperagio,
combinados com entes intergovernamentais, apresenta caracteristicas e vantagens,
j& mencionadas anteriormente: estabilidade, consensualidade e seguranca juridica.
Esta tltima, em comparacio com outras formas de integragao, decorre de dois fatores.

O primeiro fator ¢ a maior dificuldade para extinguir esses convénios. Assim como sio
criados por leis de todos os seus integrantes, também dependem de lei de todos eles para
serem extintos. Portanto, o consdrcio ou o convénio de COOperagao nao se desconstituiriam
por um mero juizo de conveniéncia e oportunidade do administrador ptblico, uma vez que
sua decisio deveria, ainda, ser submetida ao Poder Legislativo. Isso dificulta e desmotiva
a desvinculacio de integrantes, pois nio é necessirio e automdtico que o administrador
tenha maioria no Poder Legislativo para lograr tal efeito.

O segundo fator que garante maior seguranca juridica a esses institutos consiste na
continuidade dos contratos celebrados em sua vigéncia. Em que pese a Lei n° 11.107/2005
ter se referido apenas a estabilidade dos contratos de programa celebrados na vigéncia das
formas de gestao associada (art. 13, § 4°), existe a possibilidade de se estruturarem contratos
de modo que, mesmo na extingio do consércio ou do convénio de cooperagio — ou na
desvinculacio de algum ente federado —, as concessoes contratadas durante sua vigéncia
permanecerdo vilidas nas mesmas condigoes em que foram celebrados, mantendo as
obrigagdes do ente retirante.

Aimportanciadesse efeito para o investimento e o financiamento privadoséindiscutivel.
Assim, nessa mesma ordem de preocupagées, mitiga-se o risco de questionamento da
RM a que se delegarem competéncias materiais, tornando mais estdveis as condigoes de
contrata¢io de uma PPP ou de uma concessio comum.

Adicionalmente e por fim, o convénio de cooperacio permite mecanismos de
criagio de entes financeiramente autossuficientes, aos quais sejam vinculadas receitas
constitucionalmente permitidas (CF/1988, art. 167, IV), para o fim de contratagio de
empréstimos publicos ou contra¢io de despesas de cardter continuado — como ¢ o caso
daquelas decorrentes da previsio de aportes putblicos ou de contraprestacoes piblicas em
PPPs. Na entidade metropolitana, por exemplo, hd dividas sobre se os entes participantes
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devem contribuir para seu custeio ou para as decisoes de investimento publico tomadas
em seu ambito — e, em caso positivo, como se estruturariam contratos de longo prazo,
insuscetiveis a alteracao de mandato, no seu Ambito.

Existe, ainda, uma relacao importante entre gestao associada de servicos publicos e
contrato de programa: a prestacio associada de servicos publicos e a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal ou bens necessirios a continuidade dos servigos
transferidos. Exige-se, como determinam os dispositivos citados, a prévia celebragao do
contrato de programa entre os entes federados.

3 INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO E GESTAO: O PROCESSO
DE ELABORACAO DO PDUI

3.1 Antecedentes ao PDUI da Grande Florianépolis

A mobilidade urbana se coloca como um dos maiores desafios contemporineos nos centros
urbanos do mundo. A circulagio de pessoas, em busca de oportunidades, bens e servigos,
suscita fendmenos urbanisticos como a formagio de regioes de alta densidade populacional e a
conurbacio entre municipios, demandando solugoes regionais que garantam o deslocamento
eficiente de bens e pessoas e a mitigacio dos impactos ambientais e da exclusdo social.

Diante da necessidade de formular solugbes adequadas e institucionalizar instrumentos
que as viabilizem, foi editada a Lei n® 12.587, de 3 de janeiro de 2012 (Lei Nacional
de Mobilidade Urbana — LNMU), que dispoe sobre a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, consistente instrumento da politica de desenvolvimento urbano. A politica
objetiva a integragdo entre os diferentes modos de transporte e a melhoria da acessibilidade
e mobilidade das pessoas e cargas (Brasil, 2012).

A LMNU, nos termos de seu art. 2°, tem como objetivo contribuir para o acesso
universal a cidade, por meio do planejamento e da gestaio democritica do Sistema
Nacional de Mobilidade Urbana. Para tanto, institui o dever municipal de elaborar
o plano de mobilidade urbana, compativel e integrado ao plano diretor, tidos como
instrumentos de efetivacio da Politica Nacional de Mobilidade Urbana.

Quando ultrapassadas as fronteiras de uma cidade, no entanto, em que o controle e a
gestdo concentram-se apenas na esfera municipal, as questdes ligadas 4 mobilidade urbana
ganham outros contornos, posto que passam a compor este cendrio a imprescindivel
governanca integrada da mobilidade urbana e a gestao associada dos servigos publicos a
ela atinentes. Isto ocorre porque os problemas de mobilidade extrapolam os limites dos
municipios, alcangando dimensées regionais e exigindo, portanto, solugoes nesse Ambito.

Nesse contexto, concebeu-se 0 PLAMUS, estudo financiado pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), tendo como beneficidrio o governo do
estado de Santa Catarina.

O PLAMUS teve como escopo a propositura, em nivel de detalhamento conceitual,
de solugoes multidisciplinares para a gestdo e o planejamento integrados de todo o
sistema de mobilidade urbana da Grande Floriandpolis — o que incluiu os municipios
de Antonio Carlos, Aguas Mornas, Sao Pedro de AlcAntara, Santo Amaro da Imperatriz,
Biguagu, Governador Celso Ramos, Sao José, Palhoga e Florian6polis, que compdem a RM
de Florianépolis, acrescidos de Anitdpolis, Rancho Queimado, Sao Bonifécio e Angelina.
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O estudo avaliou os diversos elementos urbanos que impactam a mobilidade de cada
municipio-alvo da pesquisa, orientando o seu desenvolvimento para a criagio de cidades mais
harmonicas e conectadas entre si, que aproximem as pessoas de suas atividades cotidianas,
aumentando a qualidade de vida da regio. Compreendeu, assim, as atividades de pesquisas
e levantamentos de campo nos treze municipios listados anteriormente e 0 mapeamento dos
atuais fluxos de mobilidade. A intencio foi identificar e articular solugbes de mobilidade,
elaborar modelos de viabilizagio das solu¢des propostas, bem como produzir posteriormente
um desenho do modelo institucional de gestao integrada com a consolidagio das propostas e,
finalmente, um plano de implementagao.

Em suma, o PLAMUS buscou desenvolver e aplicar uma perspectiva mais ampla sobre
a mobilidade urbana, que suplante a mera discussiao de modais e oferta de infraestrutura,
abordando o conceito de mobilidade enquanto facilidade de deslocamento na cidade ou
acessibilidade. A perspectiva deve promover a sustentabilidade econémica e ambiental
e estimular o crescimento inteligente, orientado ao desenvolvimento urbano, para um
sistema de transporte coletivo mais eficaz.

Tendo em vista os avangados produtos do PLAMUS, a elaboragao do PDUI da Grande
Florianépolis deverd partir de seus resultados e considerd-los quanto ao diagnéstico e as
solucoes propostas, produzindo as adaptagoes e os detalhamentos necessdrios. A elaboragio
do plano deverd ter como referéncia os sistemas estruturantes da RM de Florianépolis e as
recomendagdes seguintes.

3.2 Desenvolvimento urbano

Nio apenas as solucoes voltadas ao deslocamento nas cidades devem ser planejadas
tendo como base a conurbagao entre municipios, mas a prépria forma como as cidades
constroem-se, organizam suas funcoes e ordenam seu crescimento deve orientar-se pela
coordenagao entre os entes federativos.

Se, de um lado, o Estatuto da Metrépole regulamentou a politica urbana, criando uma
série de instrumentos para que a cidade pudesse buscar seu desenvolvimento urbano — sendo
o principal deles o plano diretor —, de outro, o estatuto previu que a elaboragao do PDUI nao
exime o municipio integrante da RM ou aglomeragao urbana da formulagio do respectivo
plano diretor.

Além disso, o Estatuto da Metrépole determina que, nas RMs e nas aglomeragoes
urbanas instituidas mediante LC estadual, o municipio deve compatibilizar seu plano
diretor com o PDUI da unidade territorial urbana, revelando o reconhecimento de que o
planejamento urbano dos municipios abrangidos por essas regides deve guardar coeréncia

com o PDUI a ser produzido.

Destarte, o PDUI da Grande Florianépolis deverd ter como principios o crescimento
inteligente, por meio de usos mistos, e o desenvolvimento orientado para o transporte
coletivo, sem desconsiderar as peculiaridades locais e respeitando a autonomia dos
municipios. Nada obstante, os municipios da RM de Florianépolis devem adequar
sua legislacio urbanistica ao plano, de modo a ter uma legislacio comum de direito e
construgao e uma legislacio de uso do solo para utilizagao mista, procedendo, para tanto,
as seguintes providéncias.
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)
8)

9)

10)

11)

12)

13)

Modificagao da forma de parcelamento do solo, eliminando qualquer parcelamento
com o modelo de servidoes.

Estruturacio dos eixos de mobilidade orientando os investimentos para o transporte
coletivo, em que se defina o sistema vidrio de suporte previamente a aprovagao de
novos loteamentos.

Indugio da ocupagio com usos mistos, propiciando o crescimento inteligente a
partir dos planos diretores e do plano de desenvolvimento.

Desenvolvimento de uma politica de aprovacio de projetos de conjuntos residenciais
que considere a obrigatoriedade de reservar espagos apropriados para equipamentos
publicos de educacio e satde, além de dreas de comércio e servigo locais e adequada
conexdo a rede de transportes existente.

Corre¢ao de um problema primdrio do zoneamento existente nos municipios
conurbados da Grande Floriandpolis: a dispersio de lotes com altos indices
de aproveitamento, ou seja, o espalhamento de potencial construtivo e,
consequentemente, da possibilidade legal do adensamento por todo o territdrio
dos municipios.

Revisdo da legislacao de uso e ocupagio do solo para incorporar a venda de direitos
de constru¢do acima do limite de ocupagio de uma vez a drea do terreno. Além disso,
cobranga de melhoria por investimento em infraestrutura, mesmo que seja apenas
com base na revisao do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), e incentivos
para a construgio de edificios com usos mistos.

Estabelecimento de uma politica de descentralizagao dos servios publicos.

Estabelecimento de uma politica de desenvolvimento da regido a oeste da BR-101
como uma cidade moderna e diferenciada, segundo novo modelo de loteamento
estruturado pela rede de transporte coletivo, priorizagio dos transportes nio
motorizados, diversidade de usos e inclusio social.

Aproveitamento do desenvolvimento para atrair atividades e populagao, aumentando
a taxa de crescimento como forma de promover o melhor equilibrio urbano sem
descompensar os centros hoje existentes.

Definicio de perimetros em que poderd ocorrer adensamento atrelado ao aumento da
capacidade de suporte de transportes, advindo da implantagao da rede metropolitana
estrutural de transporte coletivo de média capacidade, com adequagio fisica dos espagos
publicos dessas por¢oes da cidade ao incremento de residentes e atividades econdmicas.

Estabelecimento de uma politica de localizagio de equipamentos sociais (escolas,
centros de satide etc.) acessiveis a pé ou por bicicletas.

Exigéncia dos loteamentos novos e existentes de compatibilizar o arruamento de
acordo com o sistema vidrio bésico, a ser definido pelas autoridades locais e regionais.

Estabelecimento dos padroes de adensamentos desejéveis, mediante cobranca de
outorga onerosa — com coeficiente de aproveitamento padrio e um indice de ocupagio
méxima, destinando-se o saldo remanescente de terreno como dreas permedveis —,
ao longo dos principais eixos de transporte, ja definidos pelo PLAMUS. Devem-se
adotar os conceitos de smart cities e smart communities, com aproveitamento de energia
solar, captacio e utilizagdo de dgua de chuva, reaproveitamento de materiais recicldveis,
tratamento de esgotos sanitdrios modulares e agoes congéneres, além de se conferir
prioridade ao pedestre, ao ciclista, aos meios nao motorizados, ao transporte publico,
a0 servico de tdxi e, finalmente, aos meios motorizados de transporte individual.
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3.2.1 Integracao dos planos diretores

Alguns municipios ji contam com planos diretores aprovados dentro de uma légica
prépria do municipio, sem atentarem para os problemas metropolitanos. De uma maneira
geral, esses planos nio desenvolveram adequadamente os principios de apropriagao
dos beneficios econdmicos gerados por investimentos em infraestrutura nos valores da
propriedade imobilidria. Os consultores deverao analisar experiéncias de outras cidades no
Brasil, para operacionalizar a captura de valor por investimento publico em infraestrutura,
como a venda de Certificados do Potencial Adicional de Constru¢ao (Cepacs), elaborando
regulamentos e instrumentos legais para tal. Esses instrumentos devem ser consolidados
nos diferentes planos diretores dos municipios da RM.

Além disso, o PDUI da Grande Florianépolis deverd propor os perimetros de projeto
urbano vinculados as infraestruturas de transporte coletivo metropolitano, tanto as chamadas
operagdes urbanas consorciadas interfederativas (previstas no Estatuto da Metr6pole) quanto
as dreas para qualifica¢do urbanistica de locais em que se planeja adensamento.

3.2.2 Plano urbanistico da &rea de desenvolvimento entre a BR-101 e a
via de contorno

Os consultores deverio realizar uma anélise da drea considerando relevo e problemas de
locais com risco de alagamento. Levando em conta as recomendacoes do PLAMUS, os
consultores deverdo definir a malha vidria principal e os corredores de transporte rdpido
por 6nibus (bus rapid transit— BRT), com as se¢es transversais das vias, além de estabelecer
critérios para os arruamentos das vias locais.

3.2.3 Proposta de localizacao de escolas e centros de satde

Escolas e centros de saide sao polos de viagens e devem estar préximos de seus frequentadores:
estudantes e populacio do bairro. Os consultores deverio fazer um levantamento da
localizagao de colégios, vagas e matriculas escolares, analisando a popula¢io em um raio
de 1 km da escola. O mesmo deverd ser feito com os equipamentos de satde, verificando a
capacidade de atendimento e a populagio em um raio de 1 km do equipamento.

Com base nesses resultados, o consultor identificard zonas com deficiéncia no
atendimento e elaborard recomendagées de localizagao de equipamentos. Também deverao
ser avaliadas a demanda e a capacidade de atendimento, indicando ajustes nesses escopos.

A partir das andlises realizadas, os consultores deverio elaborar um documento para
a revisio das normas de parcelamento do solo, destinado a reserva de terrenos em locais
adequados a uma futura implantacio de equipamentos de educagao e de satide.

3.2.4 Proposta de medidas para a transformacdo do meio urbano em um meio
mals homogéneo e equilibrado (usos mistos)

Os consultores deverao revisar os cadastros de uso do solo e propor acoes para melhorar o
equilibrio e diminuir a segregaciao de usos e atividades no meio urbano. Entre essas a¢oes,
precisam considerar medidas para manter o uso habitacional nas dreas centrais, evitar a
deterioragio do centro histérico e diversificar empregos.
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3.2.5 Preparacdo de manual de desenho de espaco publico com caracteristicas
mais humanizadas

Os consultores deverdo elaborar um manual de desenho de espago publico em que estejam
incluidas as vias publicas, as calgadas e todo o espago de circulagao e convivéncia das
pessoas. O manual deverd especificar diretrizes e normas para o desenho de ruas completas,
calgadas continuas e ciclovias, considerando as condicées locais.

3.2.6 Preparacdo de proposta de tratamento de espagos publicos que
promovam maior convivéncia das pessoas

Os consultores deverdo escolher espagos publicos emblemadticos para a promogao de maior
convivio entre as pessoas, elaborando um desenho urbanistico funcional para esses espagos.
Devem ser formulados desenhos-piloto para quinze locais.

3.3 Mobilidade urbana

A solu¢io de problemas de mobilidade urbana nio deve ser alcangada por meio
de iniciativas isoladas, mas via planejamento e gestdo integrados, pelos quais as diferentes
iniciativas se complementam.

Conforme os resultados do PLAMUS apontaram, a RM de Florianépolis deve passar
pela integracdo metropolitana do planejamento, da organizagio e da execugio dos servigos
publicos de transporte, bem como das atividades de gestao, em geral, da mobilidade urbana
na perspectiva dos interesses comuns dos respectivos entes federados.

A elabora¢io do PDUI da Grande Florian6polis deve ancorar as proposi¢oes de
ordenamento territorial e intervencio urbana nas seguintes recomenda¢oes do PLAMUS —
revisando, quando necessario, aspectos que se mostrarem importantes:

* implantagao de rede de transporte de média capacidade com tecnologia BRT;

* implementagio de faixas exclusivas para a circulagio de 6nibus;

*  reorganizacdo do sistema de transporte coletivo;

* implantagdo de rede de ciclovias;

*  institui¢do de ruas completas;

* implementa¢io de zonas 30;'

e redesenho e sinalizacio de cruzamentos;

*  solucdo de problemas de trifego com uso de faixas reversiveis; e

* expansio do sistema vidrio, visando ao desenvolvimento orientado do
crescimento urbano.

Dessaforma, o PDUI da Grande Florian6polis deverd considerar e aplicar o aspecto integrado
da gestao da mobilidade urbana, reproduzindo e implantando o contetdo recomendado pelo
PLAMUS, a partir da elaboragao de detalhamentos necessdrios. Assim, deve-se considerar, ainda,
entre outros aspectos: 7) a elaboragao de plano integrado de transporte coletivo e de ciclovias;
if) a promogio do transporte nio motorizado; 7ii) a promogio da integragdo do transporte no
nivel metropolitano; 7z) o investimento na rede de ciclovias, formando uma rede metropolitana, e

1. A zona 30 esta de acordo com a Diretriz n® 2, que recomenda reduzir a velocidade méaxima permitida, em zonas residenciais ou de
grande fluxo de pedestres, para 40 km/h nas vias principais e 30 km/h nas vias secundarias.
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na melhoria dos espagos putblicos para pedestres; 2) a implantacio de redes de calgadas continuas;
e v7) o investimento na implementacio dos eixos de BRT propostos no PLAMUS.

3.4 Saneamento basico

Os servigos publicos afetos a interesses regionais suscitam a gestao associada desses servigos,
encontrando fundamento na CE como jd supracitado. Embora o saneamento bdsico esteja
ligado, em principio, ao interesse local, sendo alocado a esfera de competéncia municipal,
admite-se que este se reveste também de interesses regionais, em se tratando de regioes
conurbadas. Nessas hipdteses, a gestdo associada permite o compartilhamento da prestagao
e regulacio de servigos publicos de interesse comum entre os entes federativos, tornando
possivel ganhos de eficiéncia e universalizagio, melhor gestdo e maior financiabilidade
desses servicos.

Assim, a Lei de Saneamento Bésico (Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007) previu
expressamente a possibilidade de gestao associada, quanto a prestacio e ao planejamento, a
regulacio, a fiscalizagio e a avaliagdo de tais servicos.

Sendo verdade que o saneamento bdsico compde o direito a cidade sustentdvel, de
acordo com o Estatuto da Cidade (art. 29, I), certamente constitui fator dos mais relevantes no
desenvolvimento urbano integrado. Portanto, deve-se considerar, na elaboragao do PDUI da
Grande Floriandpolis, o tratamento de efluentes em nivel regional, além da compatibilizagio
com os planos de saneamento bédsico, mormente os de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdrio. Em suma, o Plano Integrado de Saneamento Bdsico estabelece as diretrizes para a
prestagio desses servigos, atendendo aos principios basicos, com foco na universalizagio.

Deverao ser elaborados os produtos constantes no Estatuto da Metrépole, com especial
énfase na definicdo das bacias hidrograficas da regido, nas dreas de protegao ambiental e nas
regides sujeitas a risco — de deslizamento, inundacio, furacoes e congéneres —, configurando
um macrozoneamento a ser respeitado pelos planos diretores municipais.

O Programa de Revitalizacio de Bacias Hidrograficas registra quais agdes devem
ser adotadas para garantir a preservagio das bacias hidrograficas da regido, embasando a
delimitagio das dreas de prote¢io ambiental.

Para atingir as metas almejadas, é imprescindivel a uniformizacdo dos objetivos dos
servigos autbnomos dos quatro municipios nao operados pela Companhia Catarinense de
Aguas e Saneamento (CASAN) com o planejamento para os nove municipios por ela operados.

3.5 Meio ambiente

Importante mencionar que o Estatuto da Metrdpole impée, na aplicagio de suas
disposicoes, a observancia as normas gerais de direito urbanistico estabelecidas no Estatuto
da Cidade, além de outras leis federais. Ele institui também as regras que disciplinam a
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, em especial a LNMU, a Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional e as politicas setoriais de habitagao, saneamento bdsico,
mobilidade urbana e meio ambiente.

Sendo assim, o planejamento integrado de RMs estd vinculado aos ditames da legislagao
ambiental brasileira e ao Estatuto da Cidade (Brasil, 2001), que traca como diretrizes gerais
“o planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicio espacial da populagio e
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das atividades econ6micas do municipio e do territério sob sua drea de influéncia, de modo
a evitar e corrigir as distor¢oes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente” e a “protegao, preservagio e recuperagiao do meio ambiente natural e construido,
do patriménio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueolégico” (art. 2°, IV e XII).

Nesse sentido, o PDUI da Grande Florianépolis deverd pautar-se pela sustentabilidade
em todas as suas previsoes, prescrevendo mecanismos que obstem a degradagio ambiental
como consequéncia de seus instrumentos, propiciando a preservacio e a recuperagio de
dreas frgeis e deterioradas. Destacam-se, entre tais dreas, regides costeiras, vdrzeas, reservas
extrativistas, mangues e dunas.

Além disso, deverd constar no PDUI da Grande Floriandpolis um estudo de
caracterizagio socioambiental da RM de Florianépolis, no qual serao abordados, de forma
integrada e interdisciplinar, os seguintes aspectos:

*  recursos hidricos;
*  dreas de protegao ambiental e principais remanescentes de vegetagao nativa;
e dreas de protegao do patrimoénio histérico e cultural;

e instrumentos de gestao territorial dos municipios, tais como zoneamentos e leis de
uso e ocupagio do solo;

e unidades de conservacio e dreas ambientalmente sensiveis;
*  equipamentos publicos e sociais; e
*  organizagdes sociais e conselhos participativos de gestao de politicas publicas e transportes.

A caracterizagdo socioambiental deverd ser realizada por meio de dados secunddrios
disponiveis em bancos de dados publicos, complementados por levantamentos primdrios
em campo. O resultado final deverd prover subsidios para a elaboragao de propostas e

solugoes do PDUI da Grande Florianépolis.

Ainda no escopo dos estudos ambientais, o tema da coleta e disposicao de residuos sélidos,
problema critico nas dreas urbanas, deverd ser avaliado no PDUI da Grande Florianépolis.
Com aterros sanitdrios cada vez mais distantes, que aumentam os custos de disposi¢ao do
material coletado, e dificuldades logisticas e de infraestrutura para a coleta seletiva e a reciclagem
de materiais, o consultor deverd elaborar um plano com diretrizes para esses aterros, coleta
seletiva, usinas de compostagem e de reciclagem para os préximos cinquenta anos para toda a
RM, além de projeto de comunicagao voltado & populagio abarcada pelo programa.

3.6 Aspectos juridicos e da gestao integrada

Quando dos incidentes sobre o contexto de dreas conurbadas, sobretudo as juridicamente
organizadas como RMs, como ¢ o caso da RM de Floriandpolis, os modelos institucionais
tradicionais ndo sao suficientes. Dessa maneira, os problemas de mobilidade urbana passam
a exigir solu¢des que considerem a necessidade de interagdo entre diversas esferas de governo,
tanto na perspectiva horizontal — a saber, entre municipios — quanto na vertical — entre estado
e municipios.

Com efeito, faz-se necessirio o estabelecimento de regras sobre a governanca
interfederativa dos entes politicos integrantes das RMs, determinando os parimetros
de planejamento urbano interfederativo, bem como de arranjos adicionais no ambiente
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metropolitano voltados a presta¢io associada de servigos publicos, caracterizados como
funcodes publicas de interesse comum.

O Estatuto da Metrépole preconizou a interface necessiria para o desenvolvimento
e a otimizacdo das RMs e das aglomeragées urbanas, prevendo, além da possibilidade
de sua institui¢do, instrumentos de desenvolvimento urbano, como operagoes urbanas
consorciadas interfederativas, consércios publicos, convénios de cooperagio, contratos de
gestdo e, especialmente, os PDUIs. O objetivo ¢ atingir uma integra¢do que promova o
desenvolvimento urbano — dividido entre os municipios e o estado componente — de dreas
de interesse comum, com responsabilidades, recursos e gestao.

Portanto, o PDUI da Grande Florianépolis deverd indicar o compartilhamento
de responsabilidades e a¢bes entre os municipios da RM de Florianépolis e o
estado de Santa Catarina, em termos de organizagdo, planejamento e execucao de
fungées publicas de interesse comum. E necessdrio que o plano respeite os seguintes
principios: i) prevaléncia do interesse comum sobre o local; i7) compartilhamento
de responsabilidades para a promocio do desenvolvimento urbano integrado;
iii) autonomia dos entes federativos; iv) observancia das peculiaridades regionais e
locais; ) gestao democritica da cidade; vi) efetividade no uso dos recursos publicos;
e vii) busca do desenvolvimento sustentdvel (art. 6° do Estatuto da Metrépole).

Adicionalmente, ¢ mister que o PDUI da Grande Florianépolis desenvolva um
sistema de gestao baseado na tecnologia de smart cities e orientado pela transparéncia e
participagao. Com efeito, as bases de dados deverao ser operadas de maneira independente
pelos organismos, mas integradas dentro de um grande sistema, que permita cruzamentos
e inferéncias para orientar, corrigir rumos e praticar uma politica de melhoras continuas.

Em suma, espera-se um modelo de gestdo integrado e adequado a realidade
metropolitana, que pratique uma coordenacio intersetorial e interdepartamental, além de
haver transparéncia nas relagées interinstitucionais como parte desse modelo.

3.7 Plano de comunicacao e participa¢ao social

No processo de elaboragio do PDUI da Grande Florianépolis, é preciso assegurar a
promogio de audiéncias publicas e debates — com a participagio de representantes da
sociedade civil e da populacio, em todos os municipios integrantes da unidade territorial
urbana —, bem como a publicidade das informagées e dos documentos produzidos.

Faz-se necessdrio preparar e implementar um plano de comunicacio, considerando
midias como redes sociais, internet, televisao, rddio e jornal para informar os cidadaos da
Grande Florianépolis. O plano deve ser aplicado ao longo de todas as etapas do PDUI
da regido, a fim de garantir publicidade e transparéncia na elaboragio, facilitando a sua
compreensio por meio de informagoes em linguagem clara e acessivel aos publicos das esferas
politica e administrativa e da sociedade em geral. Além da clareza na informacio emitida
pelos canais adequados, espera-se a criagao de espacos de didlogo e uso de metodologias de
facilitagdo e consenso, capazes de capturar a diversidade de contribuigées e pontos de vista,
com o intuito de promover um didlogo permedvel as demandas dos publicos de interesse.

Além disso, a estratégia de marketing que serd utilizada para a divulgagao do PDUI
da Grande Floriandpolis deve estar determinada desde o inicio dos trabalhos, contendo o
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discurso estratégico e as ferramentas para a mobiliza¢io e comunica¢io com os publicos de
referéncia, instituicoes puablicas e privadas e grupos sociais.

O plano de comunica¢io deverd apresentar, no minimo, o planejamento das atividades
enumeradas a seguir.

1) Reunides de acompanhamento do trabalho, com a média de trinta dias, junto a
equipe técnica.

2) Reunides técnicas de apresentacio e discussdo de produtos com a equipe técnica da
Suderf e com as equipes setoriais do estado apés a consolidagao de cada etapa de trabalho.

3) Oficinas de trabalho envolvendo o nicleo técnico de acompanhamento (Suderf,
setoriais estaduais e liderangas municipais) para a compatibilizacio de estratégias,
diretrizes e programas.

4)  Apoio técnico as audiéncias publicas convocadas e coordenadas pelo governo do estado para
a apresentacao das agoes previstas. Cabe & empresa vencedora: 7) preparar a metodologia
que serd utilizada no plano; 77) apoiar a comunica¢io do projeto por meio da geracio de
mapas, graficos, tabelas e eventuais recursos audiovisuais; e 7i) elaborar atas de todos os
eventos, bem como fornecer dados solicitados pela equipe coordenadora do projeto.

Antes de iniciar os trabalhos, a empresa deverd preparar um semindrio para a
comunica¢io do plano e das interferéncias no dia a dia dos 6rgaos municipais, estaduais
e federais envolvidos, bem como da populagio em geral. Para participar do semindrio,
deverdo ser convidados representantes da sociedade civil organizada e representantes dos
principais entes municipais, estaduais e federais participantes.

3.8 Banco de dados e cartografia

Todos os dados levantados ao longo da elaboragio do PDUI da Grande Florian6polis
deverdo compor o banco de dados georreferenciado (BDG), a ser disponibilizado ao final
do projeto. Mapas, cartas e plantas apresentados nesse plano deverao ser georreferenciados,
utilizando-se sistemas de coordenadas geograficas (latitude e longitude), com o Sistema de
Referéncia Geocéntrico para as Américas (SIRGAS) 2000. Caso seja necessdrio informar
textualmente as coordenadas geogréficas de algum ponto, deverd ser utilizado o formato
que apresenta graus e décimos de grau, em detrimento do formato grau/minuto/segundo.
Em menores dreas de abrangéncia, as coordenadas do sistema Universal Transversa de

Mercator (UTM) poderio ser usadas, porém mantendo-se o referencial SIRGAS 2000.

A base cartogrifica a ser entregue — seja digital, seja em papel — deverd obedecer
aos padroes estabelecidos pelos érgaos nacionais que regulam a produgio cartogrifica,
em especial o IBGE, a Comissao Nacional de Cartografia (CONCAR) e a Infraestrutura
Nacional de Dados Espaciais INDE), e precisa ser compativel com os principais sistemas
utilizados pelo estado e pelos municipios.

4 MECANISMOS E INSTRUMENTOS DE FINANCIAMENTO DA
ACAO METROPOLITANA

O financiamento da RM ¢ sem duvida um dos grandes desafios, principalmente quando
os recursos publicos tornam-se escassos e as fontes de financiamento ficam mais dificeis
de acessar.
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O veto aos arts. 17 e 18 do Estatuto da Metrépole dificultou ainda mais a autonomia
financeira dos 6rgaos metropolitanos. Propoe-se que os investimentos sejam feitos de forma
associada, podendo ser compartilhados entre os entes por meio de um contrato de rateio, o
qual precisa ser celebrado a cada investimento — esses contratos de rateio deverao considerar
também as contribuigoes associadas a concessdes patrocinadas ou administrativas, quando
for o caso.

A Uniio também tem papel preponderante para as RMs e deve auxiliar com recursos
dos ministérios do Desenvolvimento Regional, da Infraestrutura e do Meio Ambiente.
A criagio de fundo especifico seria uma decisao do Executivo federal, cabendo salientar que
devem existir linhas permanentes para as fun¢oes publicas de interesse comum.

A definicao de fontes de receita deve priorizar o fluxo continuo de recursos, garantindo
independéncia financeira. O processo de cessao de bens e direitos pelos entes associados precisa
ser objeto de uma andlise caso a caso e de negocia¢io durante o detalhamento do modelo.

QUADRO 1
Fontes de financiamento, financiadores e usos

Fonte Exemplo de uso

Valor de outorga por concessdes financeiras autossustentéaveis Infraero e fundos especiais de infraestrutura
Porcentagem das receitas decorrentes da venda de bilhetes de transporte publico | Consorcio de Recife

Fundo garantidor de PPP federal, project finance de

Renda de acdes de companhias estatais

Repasses do fundo de participacao do estado
Repasses do fundo de participagdo dos municipios
Rendas provenientes de multas de transito
Repasses do IPVA

Repasses da Cide-Combustiveis

Rendas decorrentes da exploracdo de mobiliario urbano (abrigos de onibus,
relogios, bicicletarios) — pode ser potencializada com acdes como a Lei Cidade
Limpa, de S&o Paulo

Exploracdo de bens iméveis, inclusive CDRU

Renda pela securitizacdo de créditos tributérios inscritos em divida ativa
estadual e municipal

Compartilhamento das receitas de projetos associados (receitas decorrentes
de exploracdo comercial em areas sob concessdo, por exemplo)

Receitas de operaces urbanas consorciadas (CEPAC, por exemplo)

Quotas de contribuicdes dos sdcios do consorcio estabelecidas por meio
de contrato de rateio (orcamento anual)

Receitas de subvencdes e auxilios, inclusive da Unido (PAC e Ministério
do Desenvolvimento Regional, por exemplo)

Rendas decorrentes de espacos de propaganda (veiculos, estacdes e terminais)

companhias de energia

Conta garantia das PPPs do Parana

Fundo garantidor de PPPs de Niterdi e Sao Bernardo do Campo
CET Séo Paulo

CET Sao Paulo

Sao Paulo Obras

PBH Ativos
CADIP (Rio Grande do Sul) e CPSEC

Companhias de metrd — Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte
(Shopping Estacdo, por exemplo)

CDURP

Consorcio de Recife, consorcios de saneamento basico
(rio Piracicaba, por exemplo)

Consdrcios em geral

Consorcio de Recife

Elaboragdo dos autores.

Obs.: 1. Infraero — Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria; CET — Companhia de Engenharia de Trafego; IPVA — Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores; Cide — Contribuicdo de Intervencdo do Dominio Econdmico; CDRU — concesséo de direito real do
uso; CADIP — Caixa de Administracdo da Divida Publica Estadual; CPSEC — Companhia Paulista de Securitizacdo; CEPAC — Certificado
de Potencial Adicional de Construcdo; CDURP — Companhia de Desenvolvimento Urbano da Regido Portuéria do Rio de Janeiro; PAC —
Programa de Aceleracdo do Crescimento.

2. Deve existir, ainda, disponibilidade de crédito e funding junto ao BNDES, a Caixa Econmica Federal, ao Banco do Brasil e aos bancos
multilaterais — Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) etc.
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